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Resumen: El creciente protagonismo de la rehabilitación edifica-
toria y de la regeneración urbana es innegable, bien como expresión de 
la asunción sincera del principio de desarrollo sostenible bien como es-
peranza de salvación del sector de la construcción ante la debacle de la 
promoción inmobiliaria en un contexto de grave crisis financiera. El 
análisis retrospectivo de la acción del sector público y la evaluación del 
ejercicio de sus competencias es una labor que se entiende precisa para 
afrontar debidamente este reto de cambio de paradigma, del ensanche 
a la reforma urbana, misión para la que resulta adecuado utilizar el ins-
trumento de la evaluación de políticas públicas. En este trabajo se rea-
liza una recensión del sistema normativo y de ayudas desarrollado en 
materia de rehabilitación en el País Vasco y una breve descripción y 
análisis crítico de la evaluación realizada por el Gobierno Vasco, para 
culminar con una serie de propuestas encaminada a servir de orienta-
ción en el diseño de una nueva política de rehabilitación.

Palabras clave: Políticas públicas, evaluación, rehabilitación, 
País Vasco

Abstract: The growing role of building rehabilitation and urban 
regeneration is undeniable, either as an expression of the sincere as-
sumption of the principle of sustainable development or as a hope 

https://orcid.org/0000-0003-2559-8400


Pedro rodríGuez ToyoS

636 © UNED. Revista de Derecho UNED, núm. 23, 2018

for the salvation of the construction sector in the face of the col-
lapse of real estate development in a context of serious crisis finan-
cial The retrospective analysis of the action of the public sector and 
the evaluation of the exercise of its competences is a task that is un-
derstood to be necessary to adequately address this challenge of par-
adigm shift, from the widening to urban reform, a mission for which 
it is appropriate to use the instrument of the evaluation of public 
policies. In this paper a review of the regulatory system and aid de-
veloped in the field of rehabilitation in the Basque Country and a 
brief description and critical analysis of the evaluation made by the 
Basque Government, to culminate with a series of proposals aimed 
at providing guidance in the design of a new rehabilitation policy.

Keywords: Public politics, evaluation, rehabilitation, Basque 
Country.
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I.  INTRODUCCIÓN A LA EVALUACIÓN DE POLÍTICAS PÚBLICAS

La profundización en el Estado Social y Democrático de Derecho, 
con la consiguiente asunción, entre otros, de los principios de mejora 
de la gobernanza pública y de sostenibilidad económica, ambiental y 
social, supone no sólo la correcta ejecución por los agentes públicos 
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de las competencias atribuidas a los mismos por la ciudadanía, sino 
también la correlativa dación de cuentas y un análisis crítico perma-
nente de lo realizado con el objetivo de aprender de la experiencia e 
implementar el resultado de ese conocimiento adquirido.

Se puede definir la evaluación de políticas públicas1 como «el 
proceso sistemático de recolección y análisis de la información, des-
tinado a describir la realidad y emitir juicios de valor sobre su ade-
cuación a un patrón o criterio de referencia establecido como base 
para la toma de decisiones» (Roca 2006), pág. 5, o como «recopila-
ción y análisis sistemático que permite emitir juicios (…) sobre el 
mérito y valor del programa evaluado» (i Martínez 2003), pág. 14, o 
como una «cuidadosa retrospectiva de los méritos, importancia y va-
lor de la aplicación, productividad y resultados de las intervenciones 
gubernamentales, que se pretende desempeñe un papel en futuras si-
tuaciones y acciones prácticas» (Vedung 1997), pág. 19.

Se trata todavía de una práctica o herramienta de uso excepcio-
nal en el conjunto del sector público español, si bien con algunos 
precedentes (Roca 2006), con mayor y mejor acogida en el ámbito 
internacional y específicamente en el europeo en que se pueden en-
contrar ejemplos de buenas prácticas (Fundació Carles Pi i Sunyer 
d’estudis autonomics i locals 2004), pág. 25.

En ocasiones se aduce la innegable dificultad de afrontar los pro-
blemas metodológicos frecuentes en el desarrollo de un estudio, el 
proceso de selección y recogida de datos, la medición de resultados, 
el análisis de la relación coste-beneficio y el plan de análisis para la 
evaluación, aspectos todos ellos tratados pormenorizadamente por 
la doctrina científica (García-Pérez 2009).

Dificultad que incluso se incrementa si se considera (i Martí-
nez 2003) (pág. 9) o repara en que probablemente no existe un tipo 
de metodología aplicable a la evaluación de cualquier programa. La 
combinación de métodos de análisis dependerá del aspecto de la ac-
tuación pública que se pretenda investigar y de lo que se quiera ave-
riguar sobre ella.

No obstante, se puede establecer un punto de partida o esquema 
a seguir para la evaluación de un programa público (i Martínez 
2003) (pág. 11 y pág. 72)2: 1. Realizar la descripción del programa. 
2. Identificar los objetivos mediatos e inmediatos. 3. Analizar el pro-

1 Puede encontrarse una amplia bibliografía sobre evaluación sistematizada por 
temas de (i Martínez 2003) (págs. 215 y ss, BAÑON).

2 Esquema que se reproduce a efectos expositivos, pero que no se desarrollará 
por no ser el objeto de este artículo.
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ceso de elaboración del programa. 4. Atender a las actividades de-
sarrolladas para su puesta en práctica. 5. Resultados del programa. 
6. Estudios de impacto.

En cualquier caso se debe destacar la importancia primordial y 
la necesidad de que los objetivos de la actividad a evaluar sean cla-
ros y estén adecuadamente expresados. (Roca 2006; Fundació Carles 
Pi i Sunyer d’estudis autonomics i locals 2004), dada la conexión en-
tre los mismos, la adecuada óptica del análisis, la metodología y la 
obtención y valoración de los resultados.

Previamente, además, deberá plantearse y responderse la cues-
tión de la evaluabilidad (Merino 2007), esto es, si una actividad con-
creta es susceptible de evaluación, en qué sentido, con qué medios, 
si tiene un coste asumible, en qué momento… si procede en defini-
tiva realizar una evaluación de esa política o programa... ya que res-
pondiendo a estas cuestiones y otras que pudieran surgir en el curso 
del estudio es posible realizar la evaluación de una manera que re-
sulte útil y eficiente.

En un Estado complejo y descentralizado como España este pro-
ceso resulta aún más dificultoso, dado que «en contextos de go-
bierno multinivel cada organización se ve constreñida en su actuar 
por las limitaciones impuestas por los niveles superiores (…) no 
puede sostenerse que las organizaciones públicas puedan libremente 
determinar sus estrategias en la medida en que su actuación es el re-
sultado de la ejecución de iniciativas diversas que responden a in-
tereses diferenciados, cuando no contradictorios, de competencias 
más o menos deseadas y, en definitiva, de presiones de naturaleza 
política» (i Martínez 2003) (pág. 39, RUANO).

Por otra parte, es recomendable (Fundació Carles Pi i Sunyer 
d’estudis autonomics i locals 2004) en la exposición de la evaluación 
evitar la redacción de informes y documentos excesivamente comple-
jos, voluminosos y difíciles de entender y emplear las posibilidad que 
ofrecen las TICs y SIGs para recoger, sistematizar, analizar y exponer 
los datos ya tratados, de tal modo que se pueda hacer un seguimiento 
regular, continuo y fácilmente accesible a los gestores y diseñadores 
de las políticas y, por supuesto, al público en general y especialmente 
a los destinatarios y afectados por las acciones públicas.

En el caso concreto de la evaluación del impacto normativo (Pini-
lla Pallejà 2008) (pág. 8 y pág. 9) entendiendo por tal «una herramienta 
que trata de mejorar la calidad de las nuevas leyes y reglamentos, ayu-
dar a la toma de decisiones políticas en la elección entre opciones de 
regulación y mejorar la comunicación con los afectados y la ciudada-
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nía para facilitar la transparencia, la comprensión y el cumplimiento 
de las normas», se trata de seguir «unos principios elementales como 
aprobar sólo las normas que resulten necesarias, que las normas sean 
proporcionadas a los fines que persiguen, que tengan objetivos claros y 
bien definidos, que sean eficaces en el logro de sus objetivos, que ten-
gan el menor coste posible para los ciudadanos y las empresas y que el 
proceso de elaboración sea accesible y transparente».

Finalmente, es preciso señalar que la efectiva asimilación e im-
plementación de procesos de calidad y evaluación de las políticas y 
acciones públicas probablemente precisen de nuevos modelos orga-
nizativos en el sector público, así como a la incorporación y desarro-
llo de la figura del directivo público profesional, de tal modo que se 
pueda modernizar la gestión pública (Dios Durán 2009).

II.  EXPOSICIÓN DE LA EVOLUCIÓN DE LOS PLANES 
DIRECTORES

El Estatuto de Autonomía del País Vasco3 atribuye a la Comunidad 
Autónoma del País Vasco con carácter exclusivo la competencia en ma-
teria de vivienda, atribución que motivó la promulgación del Real De-
creto 3006/1981, de 27 de noviembre, sobre transferencia de servicios a 
la Comunidad Autónoma del País Vasco en materia de patrimonio ar-
quitectónico, edificación y vivienda,4 y del Real Decreto 325/1987, de 
6 de febrero, por el que se amplían los bienes, derechos y obligaciones 
traspasados a la Comunidad Autónoma del País Vasco en materia de 
patrimonio arquitectónico, edificación y vivienda5.

Es importante resaltar que el régimen jurídico foral preservado 
por la Disposición Adicional Segunda de la Constitución Espa-
ñol y su máximo expresión, esto es, el Concierto Económico Vasco 
(Garri do and Gándara 2013), págs. 49 y ss y (Quintana López 1988), 
págs. 131 y ss, supone la posibilidad de establecer un modelo dife-
renciado del estatal al no estar sometido a su normativa ni a su fi-
nanciación (al igual que en el caso de Navarra).

No obstante, también se debe recordar que la rehabilitación es 
una matera constitucional en la que se produce la concurrencia de 
las Comunidades Autónomas (titulares de la competencia de vi-
vienda) con el Estado (con títulos competenciales transversales ta-

3 Ley Orgánica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomía para el 
País Vasco, BOPV de 12 de enero de 1980 y BOE de 22 de diciembre de 1979.

4 BOE n.º 304, de 21 de diciembre de 1981.
5 BOE n.º 56, de 6 de marzo de 1987.
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les como el régimen jurídico de la propiedad, la planificación eco-
nómica y ordenación del crédito) (VV.AA. 2016), pág. 315, y (León 
2009), págs. 71 y ss6.

Tras unos años iniciales claramente continuistas de las políticas 
y programas del Estado (Bielsa 2012), págs. 73 y ss7, en el ejercicio 
de esa competencia de vivienda, quizás con la única excepción del 
pionero Decreto 278/1983, de 5 de diciembre, sobre Rehabilitación 
del Patrimonio urbanizado y edificado8, el Gobierno Vasco mostró 
claramente su voluntad de actuar en esta materia de acuerdo con un 
modelo propio, sin sometimiento a la normativa y financiación esta-
tal, (Quintana López 1988) (págs. 131 y ss), con transparencia y so-
metimiento a una previa planificación9.

Este Decreto de rehabilitación ha sido posteriormente objeto 
de distintas modificaciones, entre las que cabe destacar las rea-
lizadas mediante Decreto 189/1990, de 17 de julio, sobre actua-
ciones protegidas de rehabilitación del patrimonio urbanizado y 
edificado,10 Decreto 214/1996, de 30 de julio, sobre actuaciones pro-
tegidas de Rehabilitación del Patrimonio Urbanizado y Edificado11, 
Decreto 308/2000, de 26 de diciembre, sobre actuaciones protegi-
das de rehabilitación del patrimonio urbanizado y edificado12, y De-
creto 317/2002, de 30 de diciembre, sobre actuaciones protegidas de 
rehabilitación del patrimonio urbanizado y edificado13, sin haber su-
puesto en ningún caso un cambio de modelo, sino una evolución y 
perfeccionamiento del mismo.

6 Con múltiples pronunciamientos del Tribunal Constitucional intentando des-
lindar esta cuestión que no se exponen por exceder el objeto de este trabajo.

7 Plan 1981-1983, Real Decreto 2455/1980, de 7 de noviembre; Plan 1984-
1987, Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre; Plan 1988-1991, Real Decreto 
1494/1987, de 4 de diciembre, y Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo; Plan 1992-
1995, Real Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre; Plan 1996-1999, Real Decreto 
2190/1995, de 28 de diciembre; Plan 1998 / 2001, Real Decreto 1186/1998, de 12 de 
junio; Plan 2002-2005, Real Decreto 1/2002, de 11 de enero; Plan 2005-2008, Real 
Decreto 801/2005, de 1 de julio; Plan 2009-2012, Real Decreto 2066/2008, de 12 de 
diciembre; Plan 2013-2016, Real Decreto 233/2013, de 5 de abril; y Plan 2018-2021, 
Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo. En estos dos últimos documentos se produce 
un cierto cambio de orientación hacia el fomento del alquiler, de la rehabilitación 
edificatoria y de la regeneración urbana.

8 BOPV n.º 189, de 24 de diciembre.
9 Sobre la conformación de las políticas de rehabilitación en el País Vasco y 

para una descripción del sistema, (Atxukarro Arruabarrena y Sanz), págs. 347 y ss). 
Y sobre la experiencia concreta del proceso de rehabilitación en Bilbao (Garrido 
and Gándara 2013) (págs. 275 y ss).

10 BOPV n.º 190, de 21 de septiembre.
11 BOPV n.º 154, de 13 de agosto.
12 BOPV n.º 249, de 30 de diciembre.
13 BOPV n.º 241, de 31 de diciembre.
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A modo de introducción sintética a este tema, se puede resumir 
la actuación protectora y de fomento de la rehabilitación por el Go-
bierno Vasco de la siguiente manera:

Se establece con carácter general un sistema de ayudas consis-
tente en subvenciones a fondo perdido y acceso al crédito con finan-
ciación cualificada para las obras de rehabilitación del patrimonio 
edificado con una antigüedad superior a 15 años y que no se encuen-
tren fuera de ordenación.

La intensidad de las ayudas depende de:

 — Los elementos a los que afecte la rehabilitación: adecuación 
urbanística, estructura, habitabilidad, acabados y accesibili-
dad, a los que se ha añadido en los últimos ejercicios la com-
ponente de eficiencia energética.

 — Las características de la unidad convivencial, esto es, del nú-
mero de miembros y sus ingresos.

 — La ubicación del inmueble o no en determinados ámbitos 
territoriales: Áreas de Rehabilitación Integrada, usualmente 
cascos históricos, y Áreas Degradadas, normalmente conjuntos 
urbanos de los años 50, que cumplen con determinadas carac-
terísticas y patologías sociourbanísticas.

En paralelo, desde otras Administraciones Públicas se regulan 
otras ayudas tales como desgravaciones fiscales por las Haciendas 
Forales, ayudas para determinadas obras o colectivos por los Ayun-
tamientos, etc…

Por último, es preciso señalar que la Ley 7/1985, de 2 de abril, re-
guladora de las Bases del Régimen Local14, en su artículo 25, deter-
mina como una competencia propia del municipio la conservación y 
rehabilitación de la edificación15, lo que fundamenta que muchas Cor-
poraciones Locales hayan establecido programas propios de ayudas.

Esta actuación puede encontrar su apoyo también en la Ley 
vasca 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi16, 
en su articulo 17, que pese a que no atribuye expresamente al muni-
cipio esta competencia, bien pudiera entenderse incluida en bajo el 
concepto de disciplina en materia urbanística.

14 BOE n.º 80, de 03 de abril de 1985.
15 Junto a las materias de «urbanismo: planeamiento, gestión, ejecución y disci-

plina urbanística. Protección y gestión del Patrimonio histórico. Promoción y ges-
tión de la vivienda de protección pública con criterios de sostenibilidad financiera».,

16 BOPV n.º 70, de 14 de abril de 2016.
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Finalmente la Ley vasca 3/2015, de 18 de junio, de Vivienda,17 en 
su artículo 41, ordena que «las administraciones públicas competen-
tes, y en especial las entidades locales, por sí o asociadas y con la co-
laboración del Gobierno Vasco y las diputaciones forales, impulsa-
rán el fomento de la rehabilitación, renovación y revitalización del 
patrimonio edificado, a fin de hacer posible la satisfacción del dere-
cho a disfrutar de una vivienda por parte de la ciudadanía en condi-
ciones de habitabilidad, funcionalidad, eficiencia energética, accesi-
bilidad y seguridad adecuadas».

Se realiza a continuación una somera exposición de la planifica-
ción históricamente realizada por el Gobierno Vasco, a fin de evi-
denciar la evolución de su política de vivienda desde la promoción 
de obra nueva a la rehabilitación18.

Esta exposición se aprovechará igualmente para señalar las dis-
tintas acciones de evaluación que se han realizado en estos años, sin 
perjuicio de que este estudio se centrará en el último de los docu-
mentos y de los programas de actuación.

II.A. Plan Director 1996-1999 ETXEBIDE I19

Declara que su misión es la «oferta de vivienda digna a colectivos 
desfavorecidos».

Pese a cuantificar las necesidades de rehabilitación del patrimo-
nio edificado, no menciona expresamente entre sus estrategias la 
rehabilitación.

Señala como una de sus líneas de actuación «adaptar el parque 
de viviendas a las necesidades de sus moradores mediante ayudas de 
rehabilitación como alternativa al cambio de vivienda». Por tanto, 
la rehabilitación no es un objetivo en sí misma, sino un medio para 
disminuir y atender la demanda de vivienda.

Establece los objetivos cuantitativos de promocionar 12.000 vi-
viendas protegidas y fomentar actuaciones de rehabilitación en 
52.000 viviendas.

17 BOPV n.º 119, de 26 de junio de 2015.
18 En este periodo también se produce una evolución en cuanto al régimen ju-

rídico de acceso a una vivienda protegida desde la propiedad al derecho de super-
ficie y finalmente al arrendamiento protegido, evolución que no es objeto de este 
estudio.

19 Consultado en la Biblioteca General del Gobierno Vasco en Lakua II.
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Detecta la necesidad de modificar la normativa en esta materia 
para actualizarla, integrarla de manera adecuada con el Estado y de-
sarrollar nuevas líneas de actuación.

Propone someter a calificación como vivienda protegida aquellas 
viviendas que obtengan subvenciones para realizar obras de rehabi-
litación, por un plazo de 10 años.

No se contemplan actuaciones integradas ni específicas de rege-
neración urbana.

Aborda el aspecto fiscal.

II.B. Plan Director 2000-2003 ETXEBIDE II20

Se mantiene la misión u objetivo básico del plan anterior, por lo 
que es un documento claramente orientado a la promoción de vi-
vienda protegida. No obstante, cuantifica las necesidades de rehabi-
litación del patrimonio edificado.

Establece los objetivos cuantitativos de promocionar 14.000 vi-
viendas protegidas y fomentar actuaciones de rehabilitación en 
25.000 viviendas.

Dedica un apartado específico a las áreas urbanas degrada-
das, entendidas como aquellas que reúnen todas o algunas de las 
siguientes características: A) Edificios deteriorados o abandona-
dos. B) Vivienda vacía o infravivienda. C) Déficit de espacios libres 
y equipamientos comunitarios. D) Infraestructuras inadecuadas. 
E) Problemas de deterioro ambiental. F) Yuxtaposición de usos in-
dustriales y residenciales. G) Elevadas densidades. H) Congestión 
de tráfico. I) Deterioro de la imagen urbana. J) Problemas sociales 
como la drogadicción y la delincuencia. K) Entorno de vida pobre y 
sumido en un destructivo ciclo de pobreza.

Este tipo de zonas urbanas se localizan, según las Directrices de 
Ordenación del Territorio (aprobadas por Decreto 28/1997, de 11 
de febrero21, documento de ordenación del territorio previsto en la 
Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenación del Territorio del País 
Vasco22, con aspectos normativos vinculares y otros meramente re-
comendatorios) en el Bilbao Metropolitano, la conurbación Pasaia-
Renteria-Lezo, el continuo urbano Eibar-Ermua y en el alto Nervión.

20 Consultado en la Biblioteca General del Gobierno Vasco en Lakua II.
21 BOPV n.º 29, de 12 de febrero.
22 BOPV n.º 131, de 3 de julio.
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Se ampara para configurar esta línea de actuación en un acuerdo 
del Parlamento Vasco, de fecha 14 de mayo de 1999, sobre un Plan 
Interinstitucional para la revitalización de áreas territoriales en de-
clive, definiendo como tales aquellas que se caracterizan por su alto 
nivel de desempleo, pudiendo establecer una gradación en la inter-
vención en función de sus características. Este acuerdo identifica 51 
áreas desfavorecidas, sin carácter de numerus clausus .

Mantiene el sistema de ayudas del plan anterior, incrementándo-
las para los áreas de rehabilitación integrada, si bien elimina la obli-
gación de calificar como viviendas protegidas las viviendas subven-
cionadas.

Describe la necesidad de actuar de manera diferenciada en áreas 
de regeneración urbana: 1) Integralmente: Tomando en cuenta los 
aspectos sociales, de equipamiento, actividades económicas y vi-
vienda. 2) Sin nueva normativa. 3) Conjuntando instituciones. 4) En-
comendando la gestión a sociedades públicas locales de rehabili-
tación. 5) Sin un presupuesto diferenciado del resto de ayudas de 
rehabilitación.

Aborda el aspecto fiscal y prevé por primera vez la evaluación del 
cumplimiento del propio plan director.

II.C. Plan Director de Vivienda, 2002-200523

Declara expresamente que el incremento de la oferta de vivienda 
protegida es su principal objetivo. Se trata, por tanto, de un plan de-
sarrollista o de crecimiento edificatorio. La rehabilitación se concibe 
como un instrumento que puede contribuir a disminuir la demanda 
de cambio de vivienda.

Contempla entre sus 9 líneas estratégicas la «intervención deci-
dida en rehabilitación y regeneración urbana». Estableciendo como 
objetivo cuantitativo la realización de 29.000 actuaciones en materia 
de rehabilitación de viviendas y edificios (un 16% más respecto de 
los objetivos del plan anterior).

Establece los objetivos cuantitativos de promocionar 16.200 vi-
viendas protegidas y fomentar actuaciones de rehabilitación en 
29.000 viviendas.

Los instrumentos elegidos son la convocatoria y otorgamiento de 
subvenciones y la financiación cualificada a las personas usuarias de 

23 ftp://gvas.euskadi.net/pub/gv/infogv/plan_vivienda.pdf

ftp://gvas.euskadi.net/pub/gv/infogv/plan_vivienda.pdf
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vivienda según tipos de obras y características de las personas: ren-
tas, número, etc…

Distingue entre la rehabilitación aislada o la integrada, es decir, 
aquella realizada en una vivienda incluida en un ámbito declarado 
como área de rehabilitación integrada o área degradada; ésta última 
con mayores ayudas.

Se fomenta realización de planes y obras de accesibilidad por los 
Ayuntamientos del País Vasco, no configurando esta acción de fo-
mento como un objetivo diferenciado.

II.D. Plan Director de Vivienda, 2006-200924

Su principal objetivo es el incremento de la oferta de vivienda 
protegida.

Se incorpora como elemento estratégico la puesta en valor de la 
ciudad construida, eje 5 del documento, mediante el impulso de la 
rehabilitación y la regeneración urbana, especialmente en aquellos 
ámbitos declarados como área de rehabilitación integrada o área de-
gradada, mencionando al menos la toma en consideración de la sos-
tenibilidad y el ahorro energético.

Establece los objetivos cuantitativos de promocionar 26.300 vi-
viendas protegidas y fomentar actuaciones de rehabilitación en 
51.250 viviendas.

Se establece un nuevo enfoque en la estrategia de suelo mediante 
el impulso de la recuperación de suelos y barrios socio-urbanísti-
camente degradados, enumerando algunos proyectos concretos de 
grandes promociones de viviendas protegidas limítrofes e incluso en 
el interior de estas zonas a recuperar.

Se determinan como objetivos propios de este eje 5.

 — Dedicar una mayor atención a la rehabilitación de vivienda y a 
la regeneración urbana, incluyendo un aumento de los recur-
sos humanos y económicos destinados a estos fines.

 — Dar prioridad al desarrollo de actuaciones de rehabilitación 
en las áreas de rehabilitación integrada y en las áreas degra-
dadas.

24 http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_ 
programa_proyecto/ovv_administracion3/es_ovv_admi/ovv_administracion3_es.html

http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_administracion3/es_ovv_admi/ovv_administracion3_es.html
http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_administracion3/es_ovv_admi/ovv_administracion3_es.html
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 — Proporcionar un tratamiento preferente a las actuaciones de 
rehabilitación de vivienda realizadas de acuerdo a criterios de 
sostenibilidad y ahorro energético.

 — Implantar el sistema de Inspecciones Técnicas de Edificios, en 
colaboración con los municipios y los colegios profesionales.

 — Discriminar positivamente también las actuaciones de rehabili-
tación que hayan sido recomendadas en la Inspección Técnica 
del Edificio.

 — Mejorar la colaboración con las sociedades de rehabilitación 
y con los Ayuntamientos y fomentar la creación de nuevas so-
ciedades en aquellos municipios o cabeceras comarcales en los 
que se detecte esta necesidad.

 — Impulsar nuevos programas para la mejora de accesibilidad en 
los edificios y en las ciudades.

Siendo sus líneas de actividad:

 — Avanzar en los procesos necesarios para combinar opera-
ciones de promoción y creación de ciudad nueva con ope-
raciones de rehabilitación y regeneración sobre la ciudad 
existente.

 — Impulsar las actuaciones de regeneración urbana en áreas de-
gradadas y áreas de rehabilitación integrada. Apuesta decidida 
en ámbitos especiales de regeneración: Sestao, Pasaia, Bilbao 
La Vieja…

 — Proporcionar un tratamiento particularizado a la rehabilita-
ción de vivienda en el entorno rural.

 — Fomentar la creación de una red de agentes para las operacio-
nes de rehabilitación y regeneración urbana.

 — Discriminar positivamente la rehabilitación de elementos co-
munes recomendadas en las Inspecciones Técnicas del Edificio 
y la rehabilitación con criterios energéticos.

 — Impulsar programas específicos para la supresión de barreras 
arquitectónicas en los edificios (instalación de ascensores, 
rampas, etc.), así como establecer ayudas a los Ayuntamientos 
para introducir medidas de mejora de la accesibilidad en los 
municipios.
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II.E.  Plan Director de Vivienda y Regeneración Urbana, 2010-201325

Incorpora el término de regeneración urbana en la denomina-
ción del documento, expresando de este modo la voluntad de reali-
zar un cambio en la orientación, pasando de un sistema predomi-
nante de producción de vivienda a incorporar la recuperación del 
patrimonio edificado y urbanizado.

Como primera consecuencia se tramita simultáneamente junto 
con un Plan Estratégico de Rehabilitación y Regeneración Urbana 
de escala autonómica.

Incrementa en un 71% los objetivos de rehabilitación respecto 
del plan anterior, así como prevé la creación de 2.800 nuevas vivien-
das resultantes de estas actuaciones (por incremento de la edificabi-
lidad o redistribución de los edificios).

Establece los objetivos cuantitativos de promocionar 20.000 vi-
viendas protegidas y fomentar actuaciones de rehabilitación en 
70.500 viviendas.

Su eje 2 se dedica a reformular y liderar una nueva política de 
rehabilitación y regeneración urbana, mediante el desarrollo de las 
siguientes líneas de actuación:

 — Definir las actuaciones de intervención prioritaria a partir de la 
realización de un inventario de barrios anteriores a 1980.

 — Diseñar y poner en marcha el sistema de ayudas vinculadas a 
programas estratégicos y desarrollar una estrategia específica 
de información y comunicación. Desarrollar la inspección téc-
nica de edificios.

 — Estructurar la red de intervención en materia de rehabilitación 
y regeneración urbana extendiéndola a todo el territorio de la 
Comunidad Autónoma del País Vasco.

 — Superar la lógica de la mera concesión de subvenciones en ma-
teria de rehabilitación y regeneración urbana, orientando los 
esfuerzos del Departamento de Vivienda a la puesta en valor 
del parque edificado anterior a 1980.

 — Estudiar e impulsar las medidas fiscales que favorezcan la 
rehabilitación y regeneración urbana.

25 http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_ 
programa_proyecto/ovv_administracion4/es_ovv_admi/ovv_administracion4_ es.
html

http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_administracion4/es_ovv_admi/ovv_administracion4_es.html
http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_administracion4/es_ovv_admi/ovv_administracion4_es.html
http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_administracion4/es_ovv_admi/ovv_administracion4_es.html
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Se encomienda su desarrollo a un Plan Estratégico de Rehabili-
tación y Regeneración Urbana 2010-203, que tiene como finalidad el 
fomento de la rehabilitación, la mejora de la eficiencia energética y 
de la accesibilidad del patrimonio edificado.

II.F. Plan Director de Vivienda 2013-201626

Tiene como objetivos principales aumentar la eficiencia energé-
tica de las viviendas y edificios, mejorar las condiciones de accesibi-
lidad, reforzar la cohesión social e incentivar la creación de empleo.

Se basa en la premisa de preferir la rehabilitación del tejido urbano 
existente frente al crecimiento en base a nuevos desarrollos, con la 
consiguiente transformación de suelo, y construcción de nueva planta.

Se enmarca dentro de la Estrategia Europa 2020, de impulso de 
una economía baja en carbono que cumpla los compromisos de una 
reducción de un 20% en las emisiones de CO2, de reducción de un 
20% en el consumo energético y de incremento de un 20% en la uti-
lización de energías renovables.

Señala que el parque edificado tiene graves carencias en mate-
ria de accesibilidad, dado que únicamente el 34% de los edificios son 
accesibles y sólo el 24% disponer de ascensor, según el censo de po-
blación y vivienda de 2011.

Descompone sus objetivos cuantitativos en distintas líneas de ac-
tuación:

Actuación N.º de viviendas Importe ayudas

Rehabilitación de viviendas individualizadas 50.000 48.000.000,00 €
Rehabilitación integral de edificios  1.140 17.500.000,00 €
Accesibilidad en espacios públicos —   6.800.000,00 €
Regeneración urbana    860  9.200.000,00 €

Total 52.000 81.500.000,00 €

De acuerdo con los siguientes programas:

1. Programa de ayudas a particulares y comunidades de propieta-
rios para la rehabilitación de edificios y viviendas. Relativas a 

26 http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_ 
programa_proyecto/ovv_pdv13_16todo/es_ovv_admi/ovv_administracion4_es.html

http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_pdv13_16todo/es_ovv_admi/ovv_administracion4_es.html
http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovad01/es/contenidos/plan_programa_proyecto/ovv_pdv13_16todo/es_ovv_admi/ovv_administracion4_es.html
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la adecuación estructural y constructiva del edificio, de las 
condiciones de habitabilidad de viviendas y locales, de las vi-
viendas y anejos a la normativa de accesibilidad para personas 
con discapacidad, del acabado general del edificio y viviendas 
a los principios de la buena construcción e intervenciones en la 
envolvente térmica para ahorro de energía.

2. Programa de ayudas en materia de accesibilidad a Ayunta-
mientos y Entidades Locales Menores. Para la elaboración de 
planes de accesibilidad de entornos urbanos, espacios públi-
cos, transportes… y ejecución de las obras contenidas en los 
mismos, así como para la adquisición e instalación de ascenso-
res y plataformas elevadoras en los aludidos entornos urbanos 
y espacios públicos.

3. Programa de subvenciones para la rehabilitación del patrimo-
nio urbanizado y edificado en Áreas de Rehabilitación Integra-
da (ARIs) o en Áreas Residenciales Degradadas (ADs). Para la 
elaboración de planes y otros documentos (delimitaciones, es-
tudios socio urbanísticos, etc…) para la rehabilitación en este 
tipo de ámbitos.

4. Programa de ayudas en materia de rehabilitación eficiente de 
viviendas y edificios para la elaboración de proyectos de inter-
vención en el patrimonio edificado. Redacción de proyectos y 
ejecución de obras correspondientes a intervenciones integra-
les (reducción energética que permita la obtención de una cer-
tificación C, accesibilidad y seguridad), monitorización energé-
tica y ampliación del perímetro edificado para mejorar las 
condiciones de habitabilidad.

5. Programa de subvenciones para la regeneración urbana. En 
determinados ámbitos identificados (12) por sus problemas de 
especiales de índole urbanística y social.

Realiza una evaluación de los Planes Directores anteriores, seña-
lando que están orientados principalmente a la consecución de pro-
ducción de vivienda protegida, si bien, limita el objeto de estudio a 
aquellos redactados a partir del años 2000: PD 2002-2005, PD 2006-
2009 y PD 2010-2013, documentos en los que progresivamente se 
otorga una mayor presencia a la rehabilitación.

En cuanto al señalamiento y grado de consecución de los obje-
tivos marcados, se evidencia el incumplimiento en cuanto a la pro-
ducción de vivienda protegida, pese a su minoración. Por el con-
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trario, en la rehabilitación, la cuantificación crece y el grado de 
cumplimiento es mayor.

Señala algunos aspectos en los que incidir para impulsar la reha-
bilitación: 1) Personas mayores y accesibilidad. 2) Priorización 
de actuaciones en las zonas de mayor vulnerabilidad. 3) Ventani-
lla única. Para facilitar el acceso a la información y la gestión de 
las ayudas. 4) Sensibilización de las comunidades de propietarios. 
5) Reforzar el papel de las sociedades urbanísticas de rehabilitación.

Hace un somero análisis de la situación del parque edificado, 
destacando que el 64% del parque edificado es anterior a 1980, esto 
es, a la entrada en vigor de la Norma Básica de la Edificación Con-
diciones Térmicas en los Edificios (NBE-CT-79), por lo que posible-
mente su situación presente algunos problemas, y un 42% tiene una 
antigüedad superior a 50 años, por lo que estará sujeto (tal y como 
se analizará) a la Inspección Técnica de la Edificación.

Partiendo de los datos de Censo de Población y Vivienda del Ins-
tituto Nacional de Estadística, del Instituto Vasco de Estadística 
EUSTAT y de la Encuesta de Necesidades y Demanda de Vivienda 
(2011) realizada por el Departamento competente en materia de vi-
vienda del Gobierno Vasco establece en un 8,5% el porcentaje de vi-
viendas sobre el parque total que precisa rehabilitación en mayor o 
menor grado. El aspecto más preocupante es la falta de accesibili-
dad que afecta a dos terceras partes de las aludidas viviendas.

En cuanto al destino de las ayudas concedidas concluye que ma-
yoritariamente se destina a la rehabilitación de elementos de la co-
munidad de propietarios, principalmente a su adecuación estructu-
ral y constructiva y para la mejora de la accesibilidad.

En coherencia con el análisis expuesto, el documento establece 
como misión del plan facilitar el acceso a una vivienda digna (…) ac-
tuando de forma prioritaria sobre el parque construido e impulsando 
la rehabilitación, renovación y regeneración urbanas (…). Y como uno 
de sus principios inspiradores el impulso a la rehabilitación, reno-
vación y regeneración urbana con la idea de poner en valor la ciudad 
construida, en especial aquellas actuaciones que tienen como objetivo 
la mejora de la sostenibilidad y el ahorro energético .

No se trata en definitiva de un plan director de producción de vi-
vienda protegida, sino de reorientación del sistema del acceso a la 
vivienda en plena propiedad o derecho de superficie al acceso en 
arrendamiento, y de la producción de vivienda de nueva planta al 
reapro ve cha mien to del patrimonio edificado.



Políticas de rehabilitación del Gobierno Vasco

© UNED. Revista de Derecho UNED, núm. 23, 2018 651

El eje 4 de este documento se dedica a «Impulsar un nuevo modelo 
de rehabilitación sostenible, social, económico e integrador con directri-
ces europeas», basado en las siguientes líneas de actuación y acciones:

1. Impulso a la accesibilidad universal.

2. Apoyo a la conservación y mantenimiento de los edificios: Im-
pulso a las Inspecciones Técnicas de la Edificación, mejora de 
la eficiencia energética, establecimiento de índices de vulnera-
bilidad de los barrios de la CAPV…

3. Promover un nuevo modelo de gestión global de la rehabilita-
ción: implicación de la sociedad pública del Gobierno Vasco en 
esta área, simplificación de los programas de ayudas, promo-
ver la aprobación de incentivos fiscales…

4. Promover nuevas formas de impulso del empleo relacionadas 
con la rehabilitación.

5. Potenciar la calidad de la vivienda: Control de calidad de la 
edificación.

Establece los objetivos cuantitativos de promocionar 8.000 vi-
viendas protegidas y fomentar actuaciones de rehabilitación en 
73.480 viviendas.

Para su implementación de diseña y presenta el Plan RENOVE 
2013-2016, que será objeto de análisis más adelante.

II.G.  Comparación de objetivos de los Planes Directores 
de Vivienda

La comparación de los objetivos cuantitativos de promoción de 
vivienda protegida y de fomento de la rehabilitación establecidos en 
cada Plan Director es la siguiente:

Plan Director 1996-
1999

2000-
2003

2002-
2005

2006-
2009

2010-
2013

2013-
2016

2018-
202027

Promoción de vivienda 12.000 14.000 16.200 27.000 20.000  8.000 —
Rehabilitación de vivienda 52.000 25.000 29.000 51.250 70.500 73.480 —

27

27 Actualmente en redacción. El año 2017 queda de facto aparentemente cu-
bierto por el mantenimiento del programa de ayudas del plan anterior 2013-2016. 
El siguiente plan se extiende únicamente por 3 años por mandato del art. 11.1.C) de 
la Ley vasca de Vivienda 3/2015, de 18 de junio, BOPV n.º 119, de 26 de junio.
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A modo de resumen, se evidencia el decrecimiento de los objeti-
vos cuantitativos de promoción de vivienda protegida, en coherencia 
con el escenario de depresión inmobiliaria y ausencia de demanda 
y financiación, así como el incremento en los objetivos cuantitati-
vos de la rehabilitación, bien como instrumento de rescate del sector 
constructor bien como asunción del principio de desarrollo sosteni-
ble.

Se debe reseñar que en el plano normativo se podrían encontrar 
más y mayores innovaciones normativas en la materia de vivienda 
protegida (calificación permanente, tanteo y retracto, creación de 
un registro de demandantes, etc.) que en la materia de rehabilita-
ción, en la que las modificaciones han sido prácticamente de mí-
nimos. No obstante este aspecto trasciende el objeto de este estu-
dio.28

III.  RECONOCIMIENTO INICIATIVA Y ESFUERZO EN LA 
EVALUACIÓN

Es preciso reconocer y destacar desde estas primeras líneas la 
iniciativa, liderazgo y esfuerzo desplegado por el Gobierno Vasco en 
esta materia de evaluación de políticas y acciones públicas29.

Cabe señalar que esta labor ha sido asumida y realizada in-
cluso con mayor intensidad desde aquellas unidades administra-
tivas competentes en materia de ordenación del territorio, urba-
nismo y vivienda, tal y como se traslada en otros apartados de este 
estudio.

Por consiguiente, se debe afirmar que el análisis, consideraciones 
y apreciaciones que se realizarán parten desde ese reconocimiento 
previo y tienen el objetivo de contribuir al debate y a la mejorar de 
los procesos de evaluación y por consiguiente de las políticas públi-

28 En los últimos tiempos este panorama normativo está cambiando y se está le-
gislando abundantemente sobre rehabilitación: Real Decreto Legislativo 7/2015, de 
30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo y Reha-
bilitación Urbana, BOE n.º 261, de 31 de octubre, Ley vasca de Vivienda 3/2015, de 
18 de junio, BOPV n.º 119, de 26 de junio, Decreto 241/2012, de 21 de noviembre, 
por el que se regula la inspección técnica de edificios en la Comunidad Autónoma 
del País Vasco. BOPV n.º 241, de 14 de diciembre, etc…

29 http://www.euskadi.eus/web01-s1ezaleh/es/contenidos/informacion/v2_ 
coordinacion/es_evaluaci/evaluacion.html, sitio web en el que se puede encontrar 
una pormenorizada documentación en la materia, entre la que cabe destacar la 
Guía de Evaluación de Políticas Públicas del Gobierno Vasco.

http://www.euskadi.eus/web01-s1ezaleh/es/contenidos/informacion/v2_coordinacion/es_evaluaci/evaluacion.html
http://www.euskadi.eus/web01-s1ezaleh/es/contenidos/informacion/v2_coordinacion/es_evaluaci/evaluacion.html
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cas en materia de vivienda y especialmente en materia de rehabilita-
ción y regeneración urbana.

En este mismo sentido, es preciso manifestar que sin los trabajos 
de planificación y documentación previamente realizados por el Go-
bierno Vasco y su publicación y acceso público en ejecución de una 
política de transparencia hacia la ciudadanía este estudio no podría 
haber sido realizado.

IV.  EXPOSICIÓN DE METODOLOGÍA SEGUIDA 
POR EL GOBIERNO VASCO EN LA EVALUACIÓN 
DEL PLAN RENOVE REHABILITACIÓN VIVIENDA 2013-2016

Como instrumento operativo para la ejecución del referido Plan 
Director 2013-2016, se desarrolla una acción pública denominada 
Plan RENOVE Rehabilitación Vivienda 2013-201630. La ejecución 
de este Plan y su evaluación consiste el objeto principal de este es-
tudio.

El propio Plan declara los siguientes objetivos:

1. Incentivar la creación de empleo.

2. Mejorar la calidad de vida y la cohesión social

3. Dinamizar el mercado de la construcción.

4. Reducir el consumo energético y las emisiones de CO2 (progra-
ma europeo 2020).

5. Incorporar un concepto innovador de la rehabilitación basado 
en el desarrollo de intervenciones integrales.

6. Impulsar una nueva cultura urbanística.

El Plan se configura sobre los siguientes principios de actua-
ción:

1. Papel incentivador de la administración para estimular una 
actividad social y económicamente beneficiosa.

2. Colaboración interinstitucional para mejorar las condiciones 
de vida de las personas y de los barrios más degradados.

30 http://www.etxebide.euskadi.eus/x39-contgen/es/contenidos/informacion/
ayud_rehab_renove/es_etxecont/renove_2013_16.html
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3. Colaboración público-privada, alineando las administraciones 
y los agentes privados para impulsar la rehabilitación y regene-
ración urbana y la apuesta renovada por la sostenibilidad en 
Euskadi, reactivando la economía, favoreciendo la creación de 
empleo y potenciando la actividad de las pequeñas y medianas 
empresas del sector de la construcción.

4. Sostenibilidad, atendiendo a la necesidad de preservar y mejo-
rar el medio ambiente con el fomento de la eficiencia energéti-
ca de sus edificios.

5. Equidad, favoreciendo a las personas y barrios con mayores 
necesidades y menores recursos económicos.

6. Eficacia y eficiencia como criterios de gestión de la política y 
los programas de regeneración urbana.

Los objetivos pretenden ser alcanzados de acuerdo con los si-
guientes Programas:

1. Ayudas a particulares y comunidades para la rehabilitación de 
edificios y viviendas.

2. Ayudas en materia de accesibilidad a Ayuntamientos.

3. Ayudas para la rehabilitación de patrimonio urbanizado y edi-
ficados en ARIs y ADs.

4. Ayudas en materia de rehabilitación eficiente de viviendas y 
edificios.

5. Ayudas para la regeneración urbana: 12 ámbitos.

Como se puede apreciar son las líneas de actuación habituales 
del Gobierno Vasco en esta materia, con la excepción del apoyo a la 
regeneración urbana de 12 ámbitos concretos que se consideran es-
pecialmente degradados y que debe priorizarse la intervención en 
los mismos.

Con el fin de alcanzar los antedichos objetivos se dota de re-
cursos económicos al Plan, con cargo a un presupuesto plurianual 
específico para cada línea de actuación, presupuesto que se en-
tiende que movilizará la actividad económica en los importes que 
se transcriben, con el consiguiente impacto en el patrimonio edifi-
cado (medido en unidades de vivienda) y en la generación de em-
pleo (medido en puestos de trabajo a jornada completa de duración 
de un año).
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Importe Actividad N.º viviendas

En viviendas 48.000.000 840.000.000 50.00000

En edificios 17.500.000  35.000.000  1.14000

En espacios públicos  6.800.000  34.000.000 —
Regeneración urbana  9.200.000  18.400.000    86000

81.500.000 927.400.000 52.00031

Empleos 12.79700

31

El Plan RENOVE ha sido evaluado por el Gobierno Vasco de la 
siguiente manera32:

IV.A. Objetivos cuantitativos y resultados

Se exponen los importes relativos a ayudas concedidas durante el 
período de vigencia de plan y la cuantía estimada del total de recur-
sos movilizados.

Se analiza el destino final de estas ayudas, es decir, concretando 
a cuantas viviendas, qué tipo de línea de actuación se ha dedicado, si 
a viviendas individuales o a obras sobre elementos comunes, accesi-
bilidad, regeneración urbana, etc…

El informe de evaluación realizado es sumamente prolijo en al-
gunos aspectos. Así se confrontan los resultados obtenidos, en nú-
mero de viviendas a las que se les ha otorgado algún tipo de ayuda, 
con los objetivos, igualmente cuantificados en unidades de vivienda, 
se cuantifica el global de recursos económicos destinados a estas 
ayudas, desagregando el mismo por tipos de obra y por ámbitos 
terri to ria les, se analiza el perfil socioeconómico de los beneficiarios 
de las mismas, etc…

El documento también expone y analiza el grado de correspon-
dencia o calidad del sistema de ayudas, esto es, si las ayudas han 
sido efectivamente empleadas en el tipo de inmuebles, obras y perso-
nas destinatarias que se pretendía alcanzar, concluyendo que el pro-
ceso ha sido razonablemente bien gestionado.

31 Este objetivo no se corresponde con el indicado en el Plan Director de Vi-
vienda 2013-2016, sin que se haya podido encontrar una referencia documental en 
la que se justifique esta variación a la baja.

32 En la página web del Observatorio Vasco de la Vivienda http://www. garraioak.
ejgv.euskadi.eus/r41-ovadmon/es/ puede acceder al documento completo de esta 
evaluación.

http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovadmon/es/
http://www.garraioak.ejgv.euskadi.eus/r41-ovadmon/es/
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Igualmente se analiza la evolución de gasto en cada programa en 
el cuatrienio y la creación estimada de empleo.

Importe Actividad N.º viviendas Empleos

En viviendas 42.977.578 1.072.047.324 —
En edificios 14.733.147    31.620.524 —
En espacios públicos  9.863.589    33.924.188 —
Regeneración urbana  7.338.649    14.679.298 —

Total estimado 81.500.000   927.400.000 52.000 12.797

Total real 74.900.000 1.152.300.000 37.658 13.551

Cumplimiento 92,00% 124,00% 72.40% 106,0%

IV.B. Objetivos cualitativos y resultados

El método elegido para la evaluación de este tipo de objetivos ha 
sido el envío y cumplimentación de un cuestionario por los princi-
pales agentes que participan en el sector de la rehabilitación: A) Go-
bierno Vasco y sus sociedades públicas. B) Entes públicos de otros 
niveles administrativos. C) Empresas y profesionales privados: Pro-
motoras y constructoras, colegios profesionales, agentes de la pro-
piedad inmobiliaria… D) Otros agentes: asociaciones de usuarios, 
administradores de fincas…

En esta encuesta, (con una escala de 1 nada a 4 mucho), se ha 
preguntado acerca del grado de consecución de los objetivos del 
plan, del cumplimiento de los principios de actuación y de la contri-
bución de cada programa a la rehabilitación eficiente.

La valoración media más alta en cuanto a la consecución de ob-
jetivos estratégicos le corresponde a la dinamización del mercado 
de la construcción, (2,9), en cuanto al cumplimiento de los princi-
pios de actuación del plan al papel incentivador de la administración 
para estimular una actividad social y económicamente beneficiosa, 
(2,8), y en cuanto a la contribución de los programas a la rehabilita-
ción eficiente de edificios y viviendas al programa de ayuda a parti-
culares y comunidades de propietarios, (3,1).

Se ha aprovechado este instrumento para interrogar a estos agen-
tes sobre su opinión, demandas y necesidades, así como sobre posi-
bles ámbitos de mejora a futuro, a modo de recogida de información 
útil para la conformación del siguiente plan director y programa de 
ayudas.



Políticas de rehabilitación del Gobierno Vasco

© UNED. Revista de Derecho UNED, núm. 23, 2018 657

En este sentido, los agentes reclamaron, entre otras cuestiones, la 
unificación de la normativa existente en materia de rehabilitación, la 
puesta en marcha de una campaña informativa y una mayor colabo-
ración entre las administraciones públicas.

V. PLANTEAMIENTO OBJETO DE LA EVALUACIÓN

En este apartado se realiza el análisis crítico de las políticas pú-
blicas en materia de rehabilitación y su evaluación antes expuesta.

V.A.  El objeto de evaluación es el Plan RENOVE 2013-2017

El Gobierno Vasco circunscribe conscientemente el objeto de la 
evaluación a este Plan concreto RENOVE 2013-2017 (si bien cabe 
recordar que se han realizado evaluaciones también sobre el Plan 
Director al que intenta dar cumplimiento y a algunos otros anterio-
res). Por consiguiente, la evaluación no alcanza a la totalidad de la 
materia en la que ejerce sus competencias, rehabilitación y regenera-
ción urbana, sino únicamente a alguno de sus instrumentos, dejando 
fuera del foco de análisis la cuestión básica de la potestad regulato-
ria, (Pinilla Pallejà 2008) (págs. 9 y 19)33 que se debe entender fun-
damental para dotarse de los mecanismos oportunos para conseguir 
los objetivos que se pretenden.

Esta autolimitación puede encontrar su justificación en un juicio 
previo acerca de su evaluabilidad (Merino 2007) o posibilidad y ca-
pacidad de ser sometida a evaluación. No obstante, no se encuentra 
en ninguno de los documentos analizados referencia alguna a este 
proceso.

Tampoco se evalúa, más allá de alguna referencia genérica en la 
descripción de los programas a la adecuada coordinación entre ad-
ministraciones y a la conveniencia y/o necesidad de establecer una 
ventanilla única, la rehabilitación en el sentido de resultado de la in-
tervención de distintos programas públicos elaborados por adminis-
traciones distintas e incluso por órganos distintos de la misma admi-
nistración. (i Martínez 2003) (RUANO, pág. 39). De este modo, no es 

33 La política de mejora en este campo dispone de tres instrumentos: la simpli-
ficación de la legislación existente el uso de programas de medios y reducción de 
cargas y la propia evaluación del impacto normativo, que requiere identificar y de-
finir el problema a regular, determinar los objetivos, identificar las opciones políti-
cas, señalar los impactos económicos, sociales y ambientales que se puede producir, 
comparar las distintas opciones y prever su seguimiento y nueva evaluación.
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posible conocer las posibles disfunciones o sinergias derivadas de es-
tas actuaciones públicas aparentemente desconcertadas.

V.B. Los objetivos cuantitativos

A la vista del documento analizado, se puede afirmar que se ha 
optado por realizar una evaluación cuantitativa de este programa de 
ayudas, dada la distinta extensión y concreción que dedica a los ob-
jetivos cuantitativos y a los objetivos cualitativos.

Se aprecia que los indicadores numéricos tienen una relevan-
cia que no se corresponde con su grado de adecuación en cuanto 
a los objetivos declarados de la política pública que se pretende 
establecer.

Se puede conocer y controlar, tal y como se relata, las cuantías 
globales de ayudas, la actividad económica inducida, su segmenta-
ción por tipo de obras, la caracterización de sus destinatarios, su 
terri to ria li za ción, etc… pero se desconoce el resultado final, es de-
cir, si los inmuebles, tras las ayudas concedidas y las obras realiza-
das, han cumplido con sus deberes legales de conservación y actua-
lización34, si los ámbitos declarados como áreas de rehabilitación 
integrada o áreas degradadas progresan en la dirección adecuada y 
podrán ser objeto de levantamiento de esa declaración en algún mo-
mento.

Probablemente la Inspección Técnica de Edificación y/o Informe 
de Evaluación del Edificio35 y la existencia de EUSKOREGITE,36 
portal informático público para su registro y consulta, pueda utili-
zarse para hacer un seguimiento de la labor rehabilitadora en el País 
Vasco, siempre y cuando se haga una actualización rigurosa de sus 
datos y a dicho registro público tengan acceso la totalidad de las ac-
tuaciones de rehabilitación que se realicen y no únicamente aquellas 
conocidas por haber merecido ayudas públicas.

34 Art. 15 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se 
aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitación Urbana, BOE 
n.º 261, de 31 de octubre, y art. 199 de la Ley vasca 2/2006, de 30 de junio, BOPV 
n.º 138, de 20 de julio.

35 En cuestión por la reciente sentencia del Tribunal Constitucional, de 14 
de diciembre de 2017, que anula buena parte de la regulación que establecía la 
Ley  8/2013, de 26 de junio, de rehabilitación, regeneración y renovación urbana, 
BOE n.º 153, de 27 de junio, armonizada en el Texto Refundido de la Ley de Suelo, 
concretamente en su título III.

36 https://www.euskoregite.com/es/
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Sería recomendable que este portal se integrase en el Sistema de 
Información Geográfica del Gobierno Vasco conocido como Geo-
Euskadi37, de tal modo que se pudieran relacionar distintas capas 
de información, tales como la ordenación del territorio, población, 
desempleo, etc… y que se añadiese una nueva capa con el mapa de 
zonas urbanas vulnerables elaborado por la Comunidad Autónoma 
del País Vasco38 y la delimitación de las Áreas de Rehabilitación In-
tegrada y Áreas Degradadas.

Para ello se debería disponer de los datos relativos a las ayudas 
reguladas y concedidas por el resto del sector público, de las obras 
realizadas con su fomento y de las obras realizadas sin ninguna 
ayuda pública o privada, así como su impacto en la conservación y 
actualización de la edificación.

Del cruce de estas capas de información y estos datos proceden-
tes de distintos sectores se podrá conocer el aspecto urbanístico, edi-
ficatorio, social, sanitario, servicios… de cada zona y barrio, de tal 
modo que se puedan adoptar las oportunas decisiones y diseñar las 
políticas y acciones que se entiendan oportunas en cada caso.

Todo ello planteado sin negar la necesidad y bonanza de que se 
mantenga el seguimiento de los datos que se manejan por el Go-
bierno Vasco en este tipo de informes, que se entienden óptimos 
para determinar si el programa de ayudas en cuestión ha sido gestio-
nado administrativamente de manera adecuada.

V.C. Los objetivos cualitativos

Sorprenden los objetivos cualitativos declarados y el orden en 
el que se citan, dado que los primeros (1 y 3), y por tanto los que se 
consideran más relevantes, son los relativos a la creación de empleo 
y la recuperación del sector de la construcción.

No se puede desconocer el escenario económico ni el impacto de 
la crisis económica en la población activa y las empresas, pero, sin 
dejar de reconocer que estas finalidades son legítimas y loables, el 
objetivo fundamental de las políticas públicas de rehabilitación de-

37 http://www.geo.euskadi.eus/s69-15375/es
38 En este enlace se puede acceder a algunos de los documentos elaborados con 

motivo del aludido trabajo de análisis, diagnóstico e inventario http://www. etxebide.
euskadi.eus/x39-contgen/es/contenidos/nota_prensa/npetxe120307_inventario_ 
parque/es_npetxe/npetxe.html
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bería ser otro, aunque pueda haber unas consecuencias inducidas y 
buscadas sobre estos elementos.

Quizás fuese más adecuado que los objetivos cualitativos se refi-
riesen en primer lugar a la búsqueda de proyectos de rehabilitación 
a escala de edificio e integrales a escala de barrio, la coordinación 
de niveles administrativos y programas de fomento, sociales, de em-
pleo… la desaparición de zonas urbanas degradadas, el retorno de 
las inversiones públicas, etc…por poner sólo algunos ejemplos.

Todo ello desde una visión holística o al menos caleidoscópica 
que integrase aspectos sociales, de actividad y desarrollo económico, 
medioambientales, comerciales, etc…

V.D. El método

Hay que reclamar la necesidad de que de una vez por todas se re-
gule la colaboración interadministrativa, recomendable y exigible 
también en otros aspectos, de tal manera que se comuniquen leal-
mente los datos relativos a las actuaciones de cada agente en ejecu-
ción de sus competencias y aquellos de los que pudiese obtener en el 
ejercicio de las mismas. Solamente el conocimiento de la realidad, 
de toda la realidad, puede servir de base para tomar y adoptar deci-
siones y políticas adecuadas Y existen organismos adecuados para 
representar a las administraciones interesadas y donde alcanzar los 
oportunos acuerdos, tales como el Foro de Urbanismo y Vivienda de 
Euskadi39.

La representación de estos datos en el ya mencionado sistema de 
información geográfica de acceso y explotación compartida podrá 
facilitar el conocimiento de qué está sucediendo en nuestros edifi-
cios, barrios, pueblos y ciudades, dónde se practica la rehabilitación, 
dónde se instalan actividades económicas y dónde se cierran, dónde 
hay viviendas vacías o sobre ocupación, etc… otros aspectos que fue-
ran relevantes en cada ámbito territorial concreto. No es plenamente 
satisfactorio que cada administración pública realice individual-
mente la elaboración de sus programas en esta materia.

Por otra parte, la utilización de encuestas a los agentes relevantes 
implicados en los procesos de rehabilitación se considera más ade-

39 Vide la Disposición Adicional Undécima de la Ley vasca 2/2006, de 30 de ju-
nio, BOPV n.º 138, de 20 de julio, y la Disposición Adicional Sexta de la Ley vasca 
3/2015, de 18 de junio, BOPV n.º 119, de 26 de junio, relativas a la constitución, fun-
ciones y composición del Foro de Urbanismo y Vivienda de Euskadi.
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cuada en el marco de un proceso de participación pública y de con-
sultas al sector, previo al diseño de una política pública, que un mé-
todo adecuado para determinar el cumplimiento, y en qué medida 
de los objetivos cualitativos pretendidos.

Resulta sorprendente que no se realice una consulta directa a las 
personas usuarias o destinatarias finales de esta política y ayudas 
de fomento de la rehabilitación o, al menos, a una muestra signifi-
cativa. Probablemente su perspectiva, comentarios, análisis, valora-
ción y propuestas serán en parte distintas a las manifestadas por los 
agentes públicos y podrían resultar ser relevantes para diseñar un 
nuevo sistema.

VI. PROPUESTAS A MODO DE CONCLUSIONES

No es razonable terminar este estudio simplemente con una serie 
de juicios de valor sobre las acciones y documentos administrativos 
antes expuestos, sin realizar al menos alguna propuesta encaminada 
a renovar el sistema normativo actual y su práctica por los distintos 
agentes públicos.

VI.A. Objeto

Se propone centrar el análisis y el debate en la propia política de 
rehabilitación y regeneración urbana que interesa diseñar y ejecutar 
en orden a la consecución de unos objetivos ciertos, claros y deter-
minados.

No sólo es importante alcanzar y acreditar la calidad en la ges-
tión de los procedimientos administrativos, e incluso la excelencia, 
demostrando la corrección, eficacia y eficiencia en la tramitación de 
distintas ayudas, sino también actualizar los programas públicos al 
nuevo escenario en que se tratan de desarrollar.

No es posible aceptar que los mecanismos regulados en la década 
de los ochenta, con unas modificaciones en aspectos accesorios, 
sean los óptimos para afrontar el reto de la regeneración urbana, la 
eficiencia energética, la inclusión social, la lucha contra el cambio 
climático, etc…

Se deben superar las fronteras establecidas por las distintas atri-
buciones competenciales a ciertos agentes públicos en aras a una 
perspectiva global, de actuación coordinada, centrada en la conse-
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cución de objetivos concretos y en la integración de los aspectos más 
relevantes con presencia en cada territorio degradado.

VI.B. Objetivos cuantitativos

Se ha razonado anteriormente la relevancia de disponer de la 
mayor cantidad de información posible sobre la acción rehabilita-
dora. La visión parcial, el centrarse únicamente en la propia acti-
vidad obviando el trabajo concomitante de los demás actores, no 
puede servir para disponer de un conocimiento correcto de la reali-
dad y de la evolución del patrimonio urbanizado y edificado.

Sería conveniente disponer de información sobre la totalidad de 
las obras que se realizan, no sólo de aquellas subvencionadas por 
una concreta administración pública, incluyendo aquellas que se 
realizan con el único apoyo de la iniciativa privada y/o de la pro-
piedad de los inmuebles. Se trata fundamentalmente de una cues-
tión de coordinación, control y comunicación de datos entre los 
distintos operadores públicos, dado que buena parte de esta infor-
mación ya obra en poder o al menos pasa bajo la supervisión, por 
ejemplo a través de expedientes de disciplina urbanística, de los 
mismos.

Es un sitio común relatar la tradicional ausencia o escasez de 
datos y estadística en España, lo cual no puede conducir irremisi-
blemente a la aceptación de esta situación y a la inacción. Las TIC, 
las redes, los sistemas de información geográfica y los recursos de 
big and open data son herramientas que pueden facilitar la realiza-
ción de esta trascendental labor, la comunicación de sus resultados 
y su devolución a la sociedad.

En el caso concreto de las áreas urbanas declaradas como 
áreas de rehabilitación integrada o áreas degradadas, se entiende 
preciso realizar un nuevo estudio de las mismas, al efecto de ac-
tualizar el conocimiento de su estado actual, poder valorar su 
evolución, comparar sus patologías y priorizar las actuaciones es 
dichos ámbitos. En definitiva, sería preciso someterlas a una mo-
nitorización periódica que permitiera averiguar el impacto real de 
los distintos programas. No hay que desconocer que el objetivo úl-
timo de estas declaraciones es que desaparezcan los motivos que 
justificaron ese tratamiento, no el facilitar acceso a unas ayudas 
más intensas.
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VI.C. Objetivos cualitativos

Se propone el tránsito desde una política pasiva de fomento de la 
rehabilitación, a realizar principalmente por la propiedad de los in-
muebles, a hacia una política de iniciativa pública, que planifique la 
regeneración urbana de modo ordenado e integral, esto es, priori-
zando determinadas tipologías edificatorias, zonas urbanas, etc... y 
abordando no sólo los aspectos arquitectónicos y de servicios y equi-
pamientos públicos, sino también sociales, de actividades económi-
cas, seguridad, sanitarios, etc…

Por consiguiente, se trataría de apoyar de un modo cualificado 
estas intervenciones integrales, que se preferirían a aquellas que se 
limitan a una única vivienda, a un único edificio, etc… o llevadas a 
cabo desde la óptica de un único agente público en el cometido de 
sus atribuciones competenciales. Y en paralelo sería conveniente es-
tablecer la importancia relativa de cada objetivo respecto de los res-
tantes: ¿Primero seguridad estructural, después accesibilidad y final-
mente eficiencia energética?

Por otra parte, si se considera que la rehabilitación y actualiza-
ción de un inmueble forman parte del deber legal de conservación 
que le corresponde a la propiedad del mismo, ¿se podrá concluir la 
improcedencia del otorgamiento de ayudas para el cumplimiento 
del mismo, salvo cuando este apoyo público pueda justificarse en ra-
zones de justicia material o inclusión social?. Este debate debe al-
canzar a la conveniencia de que el importe de la ayuda sea recupe-
rado por la comunidad en algún momento, por ejemplo, cuando se 
enajene a título oneroso el inmueble, mediante su anotación como 
carga registral.

VI.D. El método

La regeneración urbana no es un trabajo asumible por una única 
administración pública, máxime en el escenario de un Estado com-
puesto, con distintas personas jurídicas públicas a las que se les 
atribuye competencialmente materias cohonestadas entre ellas. So-
lamente el entendimiento del deber y la necesidad de actuación 
coordinada, como expresión de mejora en la gobernanza, puede con-
tribuir a despejar el camino para la consecución de este objetivo.

Los agentes públicos, en el ejercicio de sus atribuciones, dentro 
de sus posibilidades, pueden y deben facilitarse mutuamente la in-
formación y datos necesarios para el óptimo conocimiento de la si-
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tuación de edificios, barrios, pueblos y ciudades, la elaboración del 
diagnóstico que corresponda y el diseño y ejecución de la interven-
ción rehabilitadora. Labores todas a realizar de modo leal y colabo-
rativo.

La disposición de una base de datos territorial y compartida, la 
puesta en marcha de una ventanilla única, la coordinación entre las 
distintas políticas, programas y acciones públicas no tiene por qué 
ser una quimera.

Y la sociedad, especialmente aquellas personas afectadas singu-
larmente por estas decisiones públicas, deben poder encontrar el 
ámbito adecuado en el que exponer sus miedos, dudas, esperanzas, 
propuestas y reivindicaciones.

VII. HACIA UNA NUEVA POLÍTICA…

No se puede negar el camino recorrido ni obviar el importante 
avance en materia de rehabilitación y regeneración urbana reali-
zado en el País Vasco. Sin embargo, los nuevos retos que se deben 
afrontar y la revolución en ciernes de la gestión administrativa pro-
piciada por la mejora de la gobernanza y la puesta en marcha de 
la administración electrónica, deben conducir a una reflexión pro-
funda sobre la normativa, procedimientos, objetivos y ejercicio por 
los agentes públicos de las competencias que le son atribuidas en 
esta materia.

No es otra la pretensión de este estudio más que la de realizar 
una pequeña contribución a este empeño colectivo.
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